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l. L'evoluzione storica dell'autogoverno in Russia 
L'espressione samo-upravlenie (correntemente traducibile con: 
autoamministrazione, autogestione, autogoverno) appare nella pubblici-
stica mssa nel 1856, come trasposizione letterale dell 'inglese self-
government per la mancanza nel vocabolario msso di un termine che 
esprimesse il concetto di un coinvolgimento della popolazione nella 
gestione degli affari locali 100 . L'adozione dell'espressione, da inquadrar-
si nel clima di ricerca di nuove forme organizzative a livello istituziona-
le dopo la sconfitta nella guerra di Crimea e alla conseguente attenzio-
ne alle esperienze delle potenze straniere vincitrici, fu dovuta alla con-
vinzione di ritrovare un'organizzazione non "burocratizzata" nell 'ammi-
nistrazione delle Contee inglesi, a differenza di quanto avveniva nei 
Dipartimenti francesi. Pertanto, nell 'autogoverno inglese si riscontrava 
l'opposto del governo "burocratico", inteso come sinonimo di "accen-
trato" e di conseguenza, volendo al contrario realizzare una décentrali-
sation (altro termine mancante in Russia), si indicò tale meta con l'ado-
zione dell'espressione francese, che divenne in msso decentralisacjia. 
"Decentramento" e "autogoverno" furono dunque le parole d'ordine, di 
100 S.F. STARR, Decentralization and Selj-Govermnent in Russia, 1830-1870, 
Princeton, New ]ersey,l972, p. 64 ss. 
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origine straniera, per rimarcare l'abbandono della tradizione nazionale, 
che i movimenti riformisti usarono per tentare la modernizzazione della 
Russia, trovando nella stessa letteratura francese antinapoleonica e nel-
l'ideologia della rivoluzione del 1848 - che non ebbe seguito a causa 
della "restaurazione bonapartista"- ulteriore fonte di ispirazione101 • 
Il dibattito sul decentramento era d'altra parte iniziato ben prima 
della guerra di Crimea e diversi progetti, anche nell'ambito governativo, 
furono elaborati a partire da quello di Speranskij del 1809 con la previ-
sione di una serie di assemblee elettive o "dume', poste a più livelli. Le 
diverse proposte, elaborate nel corso del XIX secolo, videro il tentativo 
complessivo di modernizzare lo Stato assoluto, talora con obiettivi radi-
cali di impossibile realizzazione, talora con elaborazioni ben più mode-
rate e ancorate alla tradizione delle antiche assemblee della Rus kieva-
na, che avevano visto un mescolarsi di elementi "democratici", "auto-
cratici" e "aristocratici"102. Tali progetti, di cui faceva parte sovente un 
diverso assetto del livello locale, prospettarono in taluni casi uscite 
"federalistiche", in considerazione delle positive esperienze degli Stati 
Uniti o della Svizzera, ma nessuno di essi giunse a realizzarsi, rimanen-
do la Russia, anche dopo la "Costituzione" del 1906, uno Stato unitario 
fortemente accentrato. 
Una forma di decentramento si ebbe, tuttavia, anche se solo a livel-
lo locale, per fare fronte a esigenze di diversificazione delle economie 
locali e per soddisfare le richieste di partecipazione della nobiltà, anche 
come forma di compenso per l'abolizione della servitù della gleba nel 
1861. Si tratta dell'istituzione nel 1864 degli Zemstvo o "Assemblee terri-
toriali". Fu questo lo sbocco concreto di quel dibattito sull'autogoverno, 
con un richiamo agli antichi usi russi e alla stessa riforma intrapresa da 
Pietro il Grande e poi continuata da Caterina II. L"'Assemblea" si com-
poneva di rappresentanti dei diversi ceti, provenienti dalle città , dalle 
comuni contadine e dall'ambito dei proprietari terrieri per lo più appar-
101 Del Governo di Barrot, che pure pubblicò scritti anticentralistici letti in Russia , 
faceva parte lo stesso Alexis de Tocqueville, il cui lavoro De la démocratie en Amerique 
del 1835, tradotto in russo e pubblicato a Kiev solo nel 1861 dai federalisti ucraini, fu 
ampiamente ignorato in Russia, a differenza dell'altro testo apparso nel 1856 "L 'Ancien 
régime e la Revolution .française', che impressionò per la descrizione di una situazione 
prerivoluzionaria del tutto simile a quella russa dell'epoca. Cfr. S.F. STAR!~, op. cit., p. 71 
ss. 
102 Cfr. M. GANINO, Dallo Zar al Presidente. Ricostruzione del modello di governo 
della Russia fra trasformazioni costituzionali e continuità, Milano, 1999, Cap. I " Le ori-
gini del modello russo". 
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tenenti alla nobiltà; la media nobiltà dominava infatti negli Zemstvo, 
soprattutto a livello di Governatorato: comunque l'Assemblea era pre-
sieduta dal Maresciallo della nobiltà, quale delegato locale istituito da 
Caterina IL 
Gli Zemtsvo dovevano occuparsi di una serie di attività già spettanti 
ai proprietari terrieri prima della riforma nell'ambito della loro giurisdi-
zione sui servi, relative a: educazione scolastica, servizi nell'ambito sani-
tario e assicurativo, risparmio, assistenza agli indigenti, strade e altri 
lavori pubblici locali, collaborazione nei servizi carcerari e postali, stati-
stiche. Il governatore locale esercitava il veto sospensivo sugli atti degli 
Zemstvo, mentre le deliberazioni in materia finanziaria richiedevano la 
ratifica governativa. Le risorse provenivano a tali organismi fondamen-
talmente dalla tassazione locale, da essi imposta. Tuttavia col passare 
del tempo le loro competenze furono sensibilmente ridotte, i membri 
dei loro esecutivi furono trasformati in funzionari statali soggetti in par-
ticolare al Ministero dell'Interno, oltre che ai Governatori locali, mentre 
la carica di presidente dell'organo esecutivo venne rigidamente asse-
gnata ai proprietari terrieri e la posizione dei contadini risultò in gene-
rale indebolita. Gli Zemstvo rappresentarono tuttavia per i notabili libe-
rali una scuola di azione ed anche un'esperienza, pur limitata, di auto-
governo, consentendo di sviluppare una visione più ampia, sotto il pro-
filo territoriale, di rappresentanza, in modo da superare le rivendicazio-
ni provenienti dall'autogoverno locale chiedendo l'instaurazione di un 
più generale regime "costituzionale" e resero possibile agli inizi del 
nuovo secolo il consolidamento di un movimento liberale. 
Gli Zemstvo tuttavia non furono inseriti nel sistema generale del-
l'amministrazione locale allora in essere, ma furono invece "posti sotto 
di essa come corpi separati statual-sociali che non avevano alcun lega-
me organico con tale sistema"103, anche se veniva affidato loro un certo 
numero di attribuzioni e obblighi statali, come la ripartizione delle 
imposte104 Ne derivò un'estrema difficoltà nell'esercizio di poteri auto-
ritativi nella sfera locale, quando si voleva superare la sfera strettamen-
te gestionale da parte di organi "sociali". 
103 V. P. BEZOBRAZOV, Gli enti locali e l'autogoverno, Mosca, 1874, l, riportato da 
A. CERKASOV, L 'autogoverno locale dal punto di vista comparatistico: teoria e prassi, 
Mosca, 1998, p. 132. 
104 V. V. TYLIN, Problemi dell'assegnazione di attribuzioni statali agli organi del-
l'autogoverno locale, in Gosudarstvo i Pravo, n. 9, 1999, p. 13. 
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Natura mista, o meglio duplice, "statale-sociale" ebbero nella teoriz-
zazione "socialista" i "Sovief' locali, che sostituirono dopo la Rivoluzione 
d'Ottobre le precedenti amministrazioni locali e che erano considerati 
"organi del potere statale", ma anche dell 'autogoverno della società. 
D'altra parte il sistema sovietico prevedeva non la distinzione tra Stato 
ed Enti locali, ma quella tra organi del "potere statale" (i ricordati soviet, 
cioè le assemblee rappresentative elettive) e organi dell '"amministrazio-
ne statale"(i rispettivi esecutivi formati dai soviet) dal livello più basso di 
Villaggio e Borgata al Distretto (rurale), ai Distretti cittadini e alle Città, 
sino alle Regioni (non ovunque previste), alle Regioni autonome e alle 
Repubbliche autonome a base etnica presenti in alcune Repubbliche 
dell'URSS, per giungere alle 15 Repubbliche federate nelle quali, di 
nuovo su base etnica, veniva divisa tutta l'Unione Sovietica. 
I soviet locali e soprattutto i loro esecutivi si preoccupavano non solo 
di prendere decisioni circa le questioni di carattere strettamente locale, 
ma pure di curare nel territorio di propria competenza quella che veni-
va chiamata "l'edificazione statale"; essi infatti si occupavano di dirigere 
imprese ed enti statali posti alle loro dipendenze, di sviluppare attività 
socio-culturali, di curare l'attuazione delle leggi, di contribuire alla dife-
sa del Paese e più in generale di occuparsi, ai loro vari livelli, di tutte le 
questioni relative alla vita dei cittadini. Dal soviet di Villaggio al Soviet 
Supremo dell'URSS, dal Comitato esecutivo del soviet di base sino al 
Consiglio dei Ministri dell 'URSS il sistema complessivo dell'arcipelago 
dei soviet e dei !ori esecutivi, riflettenti all'origine un'idea di autogestio-
ne non priva di ispirazione anarchica, veniva retto, con risultati rigida-
mente accentratori, dai principi strutturali propri dello Stato socialista 
quali la doppia dipendenza (in relazione a quella in atto verso chi eser-
citava l'elezione e quella nei confronti dell'organo della stessa natura di 
potere o di amministrazione statale di livello superiore), che col con-
nesso principio dell'unità del potere statale - in base al quale l'esecuti-
vo dipendeva dall'organo rappresentativo - consentiva all'organo eletti-
vo (il soviet) il potere di annullare gli atti dei soviet inferiori e dell 'ese-
cutivo di pari livello, mentre i comitati esecutivi annullavano gli atti 
degli esecutivi inferiori. I soviet revocavano i propri esecutivi e i loro 
membri a loro volta potevano essere revocati dagli elettori sulla base del 
mandato imperativo, il che poteva realmente avvenire, ma limitatamen-
te al livello locale. 
Ne derivava che solo l'organo superiore, soviet o comitato esecutivo, 
poteva annullare gli atti dell 'organo inferiore, per motivi di legittimità o 
di merito, potendo la Procura solo sospendere tali atti e non essendo 
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previsto il diretto potere di annullamento da parte dei tribunali. Tuttavia, 
data la limitata attività dei soviet a causa della ridotta durata delle loro 
sessioni, era la "verticale esecutiva", cioè la relazione gerarchizzata tra i 
diversi Comitati esecutivi, a rappresentare l'effettivo funzionamento del 
controllo. 
All'entrata in vigore della Costituzione del 1977 in tutta l'URSS erano 
presenti 50.084 Soviet locali distribuiti su tre livelli: I) Soviet di città di 
dipendenza distrettuale (2029), di borgata (3660), di centro abitato rura-
le C 41.129); II) Distretti105 (3045) con città di dipendenza regionale e 
distretti (quartieri) urbani delle più importanti città di dipendenza 
repubblicana, a fianco dei quali si ponevano i 10 Circondari autonomi 
(tutti in Russia); III) Città di dipendenza repubblicana (94), Regioni 
(121), Territori (6) e sullo stesso livello erano collocate le 8 Regioni 
autonome (5 in Russia). Al di sopra si ponevano, come ricordato, le 20 
Repubbliche autonome (16 delle quali erano in Russia) e le 15 
Repubbliche federate tra cui la Repubblica Socialista Federativa 
Sovietica Russa (RSFSR, nome che la Russia manterrà sino al 1992 quan-
do diverrà Federazione di Russia, FR). Repubbliche federate, 
Repubbliche autonome, Regioni autonome e Circondari nazionali rap-
presentavano le entità territoriali di quello speciale federalismo, a sca-
tole cinesi, su base etnica che costituiva l'Unione Sovietica e che si 
riproduceva nella stessa Russia, ove tuttavia solo una limitata parte della 
popolazione e del territorio era occupata da tali entità federate di natu-
ra nazionale, mentre tutto il resto del Paese, abitato dalla popolazione 
etnicamente russa, non godeva di speciale autonomia ed era suddiviso 
nei tre ricordati livelli tutti facenti parte dell 'amministrazione locale, pur 
gerarchicamente ordinati. 
Il punto di arrivo della sistemazione territoriale e amministrativa è 
rappresentato dalla Costituzione della Russia del 1993, che vede come 
proprie entità federate 89 "soggetti": 21 Repubbliche106, 49 Regioni, 6 
Territori, 2 Città di livello federale (Mosca e San Pietroburgo), la Regione 
degli Ebrei, 10 Circondari autonomi, con un federalismo non più solo 
nazional-territoriale (Repubbliche, Regione autonoma, Circondari auto-
nomi), ma ora anche territoriale (tutte le altre entità, a partire dalle 
105 Il Distretto, presente a differenza della Regione su tutto il territorio dell'Unione 
Sovietica, costituiva l'anello fondamentale del sistema di amministrazione, col suo potere 
di controllo e quindi di annullamento degli atti dei Soviet locali inferiori. 
106 In seguito alla trasformazione in Repubbliche di 4 delle 5 Regioni autonome (con 
l'esclusione pertanto della sola Regione autonoma degli Ebrei) e la divisione in due distin-
te unità della Repubblica di Cecenia-Inguscetia. 
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Regioni). Tali ultime entità territoriali sono state pertanto elevate dal 
livello delle amministrazioni locali, come semplici unità amministrativo 
territoriali, a quello di "soggetti" della Federazione, come "formazioni 
statali", di tipo "territoriale statale" per distinguerle da quelle "nazional-
statali" di tipo etnico, tendenzialmente parificare alle Repubbliche etni-
che (le sole ad essere considerate "Stati"), anche se differenziazioni allo 
stesso livello costituzionale e soprattutto nella prassi danno vita ad un 
particolare federalismo a "geometria variabile"107. 
Nella stessa Costituzione del 1993 viene affermata una netta separa-
zione tra il livello del "potere statale"e quello dell"'autogoverno locale", 
stabilendo che gli organi dell'autogoverno locale non fanno parte del 
sistema degli organi del potere statale108. Gli organi del primo, che si 
distinguono in "organi del potere legislativo, esecutivo e giudiziario" 
(art. 10) appartengono alla Federazione (e sono ex art.ll, c.1, il 
Presidente, l'Assemblea federale e le sue due camere, il Governo e i tri-
bunali) e ai suoi soggetti (nei quali il potere "è esercitato dagli organi 
del potere statale da essi istituiti" ex art.ll, c.2Y09 , mentre quelli del 
secondo sono propri del livello inferiore alle Regioni. Sembrano avere 
vinto le posizioni di coloro che volevano garantita a livello costituzio-
nale l'autonomia più piena delle entità territoriali di base dai livelli 
regionali di governo o comunque da entità intermedie. 
Tale separazione tra organi del potere statale e dell'autogoverno 
locale non è stata tuttavia introdotta del tutto ex nova dalla Costituzione 
107 Cfr. M. GANINO, Repubbliche e Regioni nella Federazione di Russia, in S. GAM-
BINO-G. FABBRINI (cur.), Regione e governo locale fra decentramento istituzionale e 
riforme. Esperienze e culture a corifronto, Rimini, 1997, p. 161 ss. 
108 In modo fortemente critico al riguardo di tale separazione, o almeno nei confronti 
della formulazione della relativa disposizione, si è espresso per es. ]. Shulshenko, Vice-
direttore dell 'Istituto del Diritto e dello Stato dell'Accademia delle Scienze di Mosca, in 
occasione di un dibattito sulle proposte di revisione della Costituzione della Russia , orga-
nizzato dalla Cattedra di Diritto costituzionale comparato dell 'Università di Milano il 10 
aprile 2000, ritenendo opportuna una revisione costituzionale al riguardo anche al fine di 
rendere più chiari i rapporti tra i due livelli. 
109 Per la individuazione degli organi che esercitano il potere statale nei soggetti, l'art. 
77, c. l della Costituzione rinvia alle Costituzioni (delle Repubbliche) o agli Statuti dei 
(degli altri) soggetti della Federazione, nel rispetto della Costituzione federale e in confor-
mità con i "principi generali di organizzazione degli organi rappresentativi ed escutivi del 
potere statale, stabiliti dalla legge federale ". Tale Legge è stata promulgata il 6 ottobre 
1999, dopo una lunga gestazione (un primo progetto era stato elaborato nel 1995); essa 
prevede un periodo transitorio di due anni per consentire ai soggetti di adattare la pro-
pria legislazione. 
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del 1993110. Se infatti il Capitolo lXX della Costituzione dell'URSS conti-
nuava ad essere intitolato "Organi locali del potere e dell'amministra-
zione statale", con la revisione del 26 dicembre 1990 l'art. 145 veniva 
riformulato in modo da porre "nel sistema dell'autogoverno locale" 
accanto ai Soviet anche "gli organi dell'autogoverno sociale territoriale, 
le assemblee dei cittadini, nonché le altre forme di democrazia diretta", 
la cui attività si sarebbe dovuta svolgere in conformità con la legislazio-
ne repubblicana, ponendo in collegamento organi del potere statale, 
dell'autogoverno locale e quelli più strettamente "sociali", come avverrà 
con la nuova Costituzione e la legge del 1995 sull'autogoverno locale. 
La concezione prerivoluzionaria della separazione dell'autogoverno 
locale dal sistema del potere statale veniva ripresa nella stessa 
Repubblica federata della Russia con la revisione costituzionale del 24 
maggio 1991, vigente ancora l'URSS, grazie alla quale la Parte VII 
"Organi locali del potere e dell'amministrazione statale nella RSFSR" 
veniva intitolata con l'aggiunta del riferimento all"'autogoverno locale", 
mentre il titolo del Capitolo XVII, grazie ad una conseguente modifica, 
diveniva "Soviet locali dei deputati popolari e organi dell'autogoverno 
sociale territoriale". Il relativo art. 137 nella sua nuova formulazione 
definiva organi del potere locale i Soviet di Territorio, Regione, Regione 
autonoma, Circondario autonomo - che diverranno poi (organi dei) 
Soggetti della Federazione - a differenza di quelli di Distretto, di Città, 
di Distretto urbano, non più chiamati espressamente organi del potere 
statale, ma secondo l'art. 85 ancora facenti parte del "sistema unitario" 
degli organi rappresentativi del potere statale 111 . Con la revisione del-
l'art. 85 nel quadro degli emendamenti costituzionali dell'aprile 1992, 
secondo il c. l, gli organi dell'autogoverno locale furono esclusi da tale 
sistema degli organi del potere statale, che riguardava pertanto solo gli 
organi della Federazione e dei suoi soggetti (Territori, Regioni, Regione 
autonoma degli Ebrei, città di Mosca e San Pietroburgo), mentre per il 
c.2 "i soviet locali dei deputati popolari di Città, di Distretto, di Distretto 
110 N.A. EMEL'ANOV, L'autogoverno locale(in particolare, Cap. I: "La formazione dei 
principi costituzionali relativi all'organizzazione del potere locale", della Parte II , p. 312 
ss.), Mosca, 1997. 
111 Secondo il successivo art . 138, c. l , Cast. "L'autogoverno locale nei Distretti, nelle 
Città, nelle Borgate, e nei Centri abitati di campagna è esercitato dalla popolazione 
mediante i rispettivi Soviet locali dei deputati popolari in quanto anello principale del 
sistema di autogoverno locale, mediante gli organi dell 'autogoverno sociale territoriale 
della popolazione, mediante referendum, assemblee, riunioni di cittadini e altre forme di 
democrazia diretta". 
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urbano, di Borgata e di Villaggio vengono a fare parte del sistema del-
l'autogoverno locale". D'altra parte la legge della Russia del 1991 sul-
l'autogoverno locale, come già avveniva con la legge dell'URSS del1990 
sui principi generali dell'autogoverno locale e dell'economia locale del 
1990112 stabilendo le basi territoriali dell'autogoverno locale si riferiva 
alla ripartizione amministrativo-territoriale allora esistente e pertanto il 
Distretto . conservava il suo ruolo fondamentale nello stesso autogover-
no locale, col potere di annullare le decisioni dei Soviet locali (cioè di 
quartiere cittadino, di villaggio, di punto abitato locale) in contrasto con 
la legge, i quali continuavano a mantenere la loro subordinazione eco-
nomico-finanziaria ed organizzativa nei confronti degli organi del 
Distretto. Sotto questo profilo la situazione cambierà pertanto con la 
Costituzione del dicembre 1993 e con la Legge sull'autogoverno del 
1995, con qualche anticipazione nel Regolamento sull'autogoverno loca-
le adottato con Editto presidenziale nell'ottobre 1993113. 
2. Le fonti dell'autogoverno nel quadro del federalismo russo. La 
Costituzione de/1993 e la Leggefederale de/1995 
L'autogoverno locale trova la propria disciplina in diverse fonti: la 
Costituzione federale, la legge federale, la Costituzione (per le 
Repubbliche) o lo Statuto del soggetto federato, la legge del soggetto, 
lo Statuto della formazione municipale. 
L'autonomia del livello locale eli governo trova innanzitutto fonda-
mento cliretto114 nella Costituzione della Russia e costituisce uno dei 
principi essenziali che caratterizzano lo stesso suo ordinamento costitu-
112 Cfr. O. KUTAFIN-V. FADEEV, Diritto municipale, Mosca , 1997, Cap. XII, par. l 
"Concetto di basi territoriali dell'autogoverno locale"., p. 190 ss. 
113 Sul periodo considerato, cfr. pure di E. MELCHIONDA, La desovietizzazione. Il 
governo locale nella Russia postcomunista, in R. BETTINI (a cura di), Istituzioni e società 
in Russia tra mutamento e conservazione, Milano, 1996, tuttavia antecedente (1994) alla 
Legge federale sull'autogoverno locale del 1995. 
114 La Costituzione della Russia è pertanto una delle poche che collocano il princi-
pio dell 'autonomia delle collettività locali tra i principi caratterizzanti l'ordinamento costi-
tuzionale , nonché che contengono una definizione dell' autonomia stessa. Secondo l'art. 
2 della Carta europea dell'autonomia locale: "Il principio dell'autonomia deve essere rico-
nosciuto dalla legislazione interna e per quanto possibile dalla Costituzione". Cfr. l'esame 
delle diverse soluzioni costituzionali adottate in vari Stati, compresi quelli dell 'Europa 
dell 'Est, anche in riferimento alla Carta europea dell'autonomia locale del 1985, di T. 
GROPPI, La garanzia dell 'autonomia costituzionale degli enti locali: un 'analisi compa-
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zionale, la modifica dei quali è consentita solo con l'adozione di una 
"nuova Costituzione". In effetti, secondo l'art. 12 della Costituzione -
posto tra i "Fondamenti dell'ordinamento costituzionale" cui è dedicato 
il Capitolo I e che costituiscono una sorta di "super-Costituzione" dal 
momento che nessuna delle disposizioni contenute negli altri Capitoli 
può essere in contrasto con essi (art. 16) e che non possono essere 
modificati con singoli emendamenti costituzionali, ma solo facendo 
ricorso ad un procedimento, definito "di revisione", particolarmente 
complesso attraverso i lavori di natura costituente non già 
dell'Assemblea federale ma di un'apposita Assemblea costituzionale: 
"Nella federazione di Russia è riconosciuto e garantito l'autogoverno 
locale. L'autogoverno locale è autonomo entro i limiti delle sue compe-
tenze. Gli organi dell'autogoverno locale non fanno parte degli organi 
del potere statale". Ancora a livello di principio costituzionale, l'art. 3, c. 
2, stabilisce che "il popolo esercita il suo potere direttamente ovvero 
attraverso gli organi del potere statale e dell'autogoverno locale". Tali 
principi sono poi sviluppati nell'apposito Capitolo VIII (artt. 130-133) 
intitolato appunto "Autogoverno locale", le cui disposizioni sono sog-
gette ad "emendamenti", secondo una procedura che vede il raggiungi-
mento di maggioranze qualificate nelle due camere parlamentari (Duma 
e Consiglio della Federazione, rispettivamente dei due terzi e dei tre 
quarti dei componenti) e l'approvazione delle legislature dei due terzi 
dei soggetti della Federazione. Le disposizioni contenute nel Cap. VIII 
trovano ulteriore svolgimento nella legislazione, a partire dalla Legge 
federale sull'autogoverno. 
La Costituzione della Russia abbozza pure una definizione di tale 
autonomia nel primo (art. 130, c. l) dei quattro articoli che compongo-
no il ricordato Cap. VIII relativo all'autogoverno locale, secondo la 
quale tale autogoverno " ... assicura alla popolazione la soluzione auto-
noma delle questioni di importanza locale115 , così come la facoltà di 
possedere, utilizzare e disporre della proprietà municipale"116. Il riferì-
rata, in Le Regioni, n. 5, ottobre 1998. Cfr. pure per le "Stmtture regionali e locali nella 
Repubblica Ceca, in Estonia, Ungheria , Polonia, Slovenia e Cipro" il volumetto edito 
dall'Unione Europea - Comitato delle Regioni , Preparativi per l'ampliamento dell'Unione 
europea: Il decentramento nel primo grnppo di paesi candidati, Ufficio delle pubblicazio-
ni ufficiali delle Comunità europee, Lussemburgo, 2000. 
115 Alcune delle quali, fondamentali, sono elencate nel successivo art. 132, c . l. 
116 Cfr. la definizione datane dall'art . 3 della Carta europea come "diritto e capacità 
effettiva, per le autonomie locali, di regolamentare ed amministrare, nell 'ambito della 
legge, sotto la loro responsabilità e a favore delle popolazioni una parte importante degli 
affari pubblici". Per l'art. 2 della Legge federale sull'autogoverno: "1. L'autogoverno loca-
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mento è in primo luogo al potere decisionale della popolazione, nei vari 
modi previsti, di democrazia diretta e rappresentativa117, compresa l'am-
ministrazione della proprietà "municipale", la cui presenza, finalizzata al 
soddisfacimento delle esigenze locali, rappresenta un elemento essen-
ziale dell'autogoverno. 
Il successivo art. 131 indica gli ambiti territoriali in cui l'autogoverno 
locale viene esercitato. Non viene stabilita la stretta coincidenza dei con-
fini con le entità amministrativo-territoriali esistenti di livello sub regio-
nale (Distretti, Città, Quartieri urbani, Villaggi, ecc.) ma piuttosto ci si 
riferisce a generici "centri urbani e rurali", cioè ad una categoria socio-
economica, prescrivendo tuttavia di tenere conto "delle tradizioni stori-
che e delle altre tradizioni locali", il che consentirà di prevedere entità 
di autogoverno corrispondenti alla dimensione territoriale delle esisten-
ti entità territoriali, ad una loro parte o a più entità territoriali. Alla 
"popolazione" il medesimo c. l dell'art. 131 consente di "stabilire auto-
nomamente la struttura degli organi del potere locale" e cioè l'esistenza 
di organi esecutivi accanto a quelli rappresentativi e l'elezione dei primi 
direttamente da parte dei cittadini o piuttosto la loro formazione da 
parte degli organi rappresentativi, nonché l'organizzazione interna del-
l'organo rappresentativo (per es. commissioni permanenti) o di quello 
esecutivo (dipartimenti, direzioni, ecc.), che pertanto rappresenta una 
decisione strettamente locale, presa dalla popolazione direttamente o 
tramite organi rappresentativi 118 . Come si vedrà, spetta alle entità fede-
rate, cioè ai soggetti della Federazione, stabilire i confini dei territori 
entro cui si esercita l'autogestione, ma la loro modifica "è ammessa 
le nella Federazione di Russia , riconosciuto e garantito autonomamente dalla Costituzione 
della Federazione di Russia, consiste nell'attività della popolazione finalizzata, sotto la sua 
responsabilità, alla soluzione diretta o attraverso organi dell 'autogoverno locale delle que-
stioni di rilevanza locale in considerazione degli interessi della popolazione e delle sue 
tradizioni storiche o locali di altro tipo. 2. L'autogoverno locale in quanto espressione della 
volontà del popolo, costituisce uno dei fondamenti dell 'ordinamento costituzionale della 
Federazione di Russia". 
117 Art. 130, c. 2, Cost. "I cittadini esercitano l'autogoverno locale per mezzo del refe-
rendum, delle elezioni e di altre forme di espressione diretta della volontà e attraverso gli 
organi elettivi e gli altri organi dell 'autogoverno locale". Cfr. l'art. 3, c. 2, della Carta euro-
pea dell'autonomia locale secondo il quale il ricordato diritto di cui al c. l "è esercitato 
per mezzo di consigli o assemblee composti di membri eletti con voto libero, segreto, 
diretto e universale, con possibilità di formare organi esecutivi responsabili nei loro con-
fronti. Ciò non esclude il ricorso ad assemblee di cittadini, al referendum e ad ogni altra 
forma di partecipazione dei cittadini consentita dalla legge". In Russia la democrazia diret-
ta deve essere obbligatoriamente prevista. 
118 Cfr. N.A. EMEL'ANOV, op. cit., p. 324. 
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tenendo conto dell'opinione della popolazione dei corrispondenti terri-
tori" (art. 131, c. 2, Cost. federale), secondo modalità stabilite dagli orga-
ni rappresentativi dei soggetti. 
L'art. 132 si preoccupa innanzitutto di elencare una serie di attribu-
zioni che vanno garantite agli "organi dell'autogoverno locale", i quali 
"autonomamente amministrano la proprietà municipale, formano, 
approvano e attuano il bilancio locale, stabiliscono le imposte e le tasse 
locali, tutelano l'ordine pubblico e decidono le altre questioni di impor-
tanza locale". Ma per il secondo comma dell'art. 132, in parallelo con 
quanto avviene nei confronti degli organi del potere statale dei sogget-
ti della Federazione, gli organi dell 'autogoverno locale "possono essere 
investiti dalla legge di singoli poteri statali, ricevendo in tale caso i 
mezzi finanziari e materiali per il loro esercizio"; lo Stato si riserva il 
controllo dell'esercizio dei poteri così delegati. 
L'art. 133 Cost. completa il disegno dello status costituzionale del-
l'autonomia locale riconoscendo una serie di "garanzie", quali "il diritto 
alla tutela giudiziaria119 e al rimborso di spese supplementari derivanti 
da decisioni adottate dagli organi del potere statale". Ci si riferisce al 
ricorso in tribunale contro gli atti di qualunque organo statale, ente, 
società o organizzazione sociale che leda i diritti dell'autogoverno loca-
le. Inoltre è fatto "divieto di limitare i diritti dell'autogoverno locale sta-
biliti dalla Costituzione della Federazione di Russia e dalle leggi federa-
li". 
Il riferimento alle leggi federali accanto alla Costituzione come fonte 
della disciplina dell'autogoverno di livello superiore rispetto alle norme 
dei soggetti della Federazione ci porta a considerare un aspetto impor-
tante del federalismo della Russia e cioè la ripartizione delle competen-
ze tra Centro ed entità federate. L'art. 71 Cost. elenca le materie di com-
petenza esclusiva della Federazione, nelle quali tuttavia la pratica pre-
senta interventi di atti normativi dei soggetti secondo la previsione di 
119 Cfr. l'art. 11 della Carta europea dell 'autonomia locale: "Le collettività locali devo-
no disporre del diritto di ricorso giurisdizionale al tìne di assicurare il libero esercizio delle 
loro attribuzioni ed il rispetto dei principi dell 'autonomia locale consacrati nella 
Costituzione o nella legislazione interna". Per l'art. 46 della Legge federale russa sull'au-
togoverno locale del1995, intitolato "Tutela giurisdizionale dell 'auwgoverno locale": "! cit-
tadini che risiedono sul territorio di una formazione municipale, gli organi dell 'autogo-
verno locale e i funzionari dell'autogoverno locale hanno il diritto di presentare al tribu-
nale ordinario o al tribunale arbitrale un'istanza di riconoscimento di invalidità degli atti 
degli organi del potere statale e dei funzionari statali, degli organi dell'autogoverno loca-
le e dei funzionari dell 'autogoverno locale , delle imprese, degli enti e delle organizzazio-
ni, nonché delle organizzazioni sociali che violano i diritti dell 'autogoverno locale". 
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specifiche leggi federali, l'art. 72 riporta le materie "comuni" alla 
Federazione e ai suoi soggetti, mentre per l'art.73 al di fuori dei limiti 
della competenza della Federazione o dei suoi poteri nelle materie 
comuni "i soggetti della Federazione godono di tutta la pienezza del 
potere statale" 120. Ora, "la determinazione dei principi generali di orga-
nizzazione del potere statale e dell'autogoverno locale" rientra Clett. m) 
tra le materie "di competenza comune"121 . Quella detta comune è una 
sorta di competenza concorrente e nelle materie in essa rientranti "ven-
gono emanate leggi federali, nonché leggi ed altri atti giuridici dei sog-
getti della Federazione adottati in conformità alle leggi federali" (art. 76, 
c. 2), mentre il c. 5 del medesimo anicolo ribadisce che le norme adot-
tate dai soggetti "non possono essere in contrasto con le leggi federali" , 
nel qual caso "prevale la legge federale". 
La Legge sull'autogoverno locale in modo particolare consente di 
conoscere quale sia nelle materie "comuni" il molo della legge federale 
rispetto agli atti normativi delle entità federate; infatti la legge federale 
sull'autogoverno ha realizzato un'ulteriore ripanizione nella materia sta-
bilendo oggetti e poteri rientranti nell'una o nell 'altra sfera di compe-
tenza, vale a dire nella competenza degli organi del potere statale fede-
rale piuttosto che in quella degli organi del potere statale dei soggetti. 
In tale modo, nonostante la mancanza di ogni riferimento ad essa nel-
l'art. 11, c. 3, della Costituzione come fonte per la "delimitazione" delle 
"materia di competenza" e dei "poteri" tra gli organi federali e quelli 
delle entità federate, la legge federale si pone accanto alla Costituzione 
ed ai trattati tra Federazione e soggetti come stmmento fondamentale 
per tale "delimitazione"122 . La Legge federale sull 'autogoverno oltre a 
precisare le attribuzioni degli organi del potere statale (federali e dei 
120 Sul punto rinvierei più ampiamente al mio Repubbliche e Regioni nella 
Federazione di Russia, cit. 
121 La Legge federale "Sui principi di organizzazione dell'autogoverno locale nella 
Federazione di Russia", di 59 articoli è del 28 agosto 1995 e , oltre ad altre precedenti 
modifiche, ha subito taluni rilevanti mutamenti con l'adozione della Legge federale sul-
l'introduzione di modifiche ed aggiunte alla Legge federale "Sui principi generali di orga-
nizzazione dell'autogoverno locale nella Federazione di Russia" del 4 agosto 2000, di due 
articoli, che a sua volta si inserisce nella tendenza ad un maggiore controllo della perife-
ria della presidenza Putin, assieme al tentativo di tenere maggiormente autonomi gli orga-
ni esecutivi da quelli legislativi. 
122 Ciò è stato successivamente confermato, in conformità con precedenti sentenze 
della Corte costituzionale, in via generale dalla "Legge federale sui principi e sulle moda-
lità di ripartizione delle materie di competenza e delle attribuzioni tra gli organi del pote-
re statale della Federazione di Russia e gli organi del potere statale dei soggetti della 
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soggetti)123 indica pure quelle degli organi dell'autogoverno locale124, 
delineando un'organizzazione piuttosto dettagliata dello stesso autogo-
verno locale, nonostante la sua definizione come legge di principi. 
Federazione di Russia", del 24 giugno 1999, il cui art. 12 recita: "1. Nelle materie attribui-
te dal c. l dell'art. 72 della Costituzione della Federazione di Russia alla competenza con-
giunta della Federazione di Russia e dei soggetti della Federazione di Russia sono ema-
nate leggi federali che definiscono le basi (i principi generali) della regolamentazione giu-
ridica, inclusi i principi di ripartizione delle attribuzioni tra gli organi federali del potere 
statale e gli organi del potere statale dei soggetti della Federazione di Russia, nonché leggi 
federali dirette alla realizzazione delle attribuzioni degli organi federali del potere statale. 
2. I soggetti della Federazione di Russia hanno il diritto di porre in essere una propria 
regolamentazione giuridica nelle questioni che rientrano nelle materie di competenza con-
giunta sino all'adozione di leggi federali in tali questioni. In seguito all'adozione di una 
corrispondente legge federale le leggi e gli altri giuridici normativi dei soggetti della 
Federazione di Russia devono essere resi conformi alla legge federale". 
123 Art.4 della Legge: "Le attribuzioni degli organi del potere statale della Federazione 
di Russia nel campo dell'autogoverno locale sono: l) l' adottare e modificare le leggi fede-
rali sui principi generali di organizzazione dell'autogoverno locale e il controllo sulla loro 
osservanza; 2) garantire la conformità della legislazione dei soggetti della Federazione di 
Russia sull'autogoverno locale alla Costituzione della Federazione di Russia e alla legisla-
zione federale; 3) porre in essere le garanzie per l'adempimento degli obblighi statali, pre-
visti dalla Costituzione della Federazione di Russia e dalle leggi della Federazione di 
Russia nel campo dell'autogoverno locale; 4) regolamentare mediante leggi le modalità di 
trasferimento di beni di proprietà federale alla proprietà municipale; 5) conferire agli orga-
ni dell'autogoverno locale singole attribuzioni della Federazione di Russia sulla base di 
una legge federale , trasferire i mezzi materiali e finanziari necessari per l'esercizio dei 
poteri indicati, controllare la loro realizzazione; 6) determinare gli standard sociali mini-
mi; 7) regolamentare i rapporti tra bilancio federale e bilanci locali; 8) adottare program-
mi federali di sviluppo dell'autogoverno locale; 9) rimborsare l'autogoverno locale per 
spese ulteriori, risultanti da decisioni adottate da organi federali del potere statale; 10) 
regolamentare e tutelare il diritto dei cittadini di esercitare l'autogoverno locale; 11) porre 
in essere le garanzie federali per l'autonomia finanziaria dell'autogoverno locale; 12) sta-
bilire le garanzie federali per i diritti elettorali dei cittadini relativi alle elezioni degli orga-
ni dell'autogoverno locale e dei funzionari dell 'autogoverno locale; 13) fissare le modalità 
della tutela giudiziaria e la tutela giudiziaria stessa dei diritti dell'autogoverno locale; 14) 
regolamentare e determinare la responsabilità degli organi dell'autogoverno locale per 
violazione delle leggi; 15) esercitare tramite la procura la sorveglianza sull'osservanza della 
legalità da parte degli organi dell'autogoverno locale e dei funzionari dell'autogoverno 
locale per violazione delle leggi; 16) regolamentare i tratti peculiari dell'organizzazione 
dell'autogoverno locale nei territori limitrofi e nelle formazioni amministrativo-territoriali 
chiuse; 17) regolamentare i principi della funzione municipale". 
Un ulteriore punto è stato aggiunto dalla legge federale del 4 agosto 2000 (art. l, 
punto 1): "18) regolamentare con leggi federali le particolarità organizzative dell'autogo-
verno locale nelle città di livello federale ". 
Art. 5 della Legge: "Le attribuzioni degli organi del potere statale dei soggetti della 
Federazione di Russia nel campo dell'autogoverno locale sono: l) adottare e modificare 
le leggi dei soggetti della Federazione di Russia nel campo dell'autogoverno locale e con-
trollo della loro osservanza; 2) garantire la conformità delle leggi dei soggetti della 
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Federazione di Russia sull'autogoverno locale alla Costituzione della Federazione di Russia 
e alle leggi della Federazione di Russia; 3) regolamentare le modalità di trasferimento ed 
il trasferimento di beni di proprietà dei soggetti della Federazione di Russia alla proprietà 
municipale; 4) regolamentare i rapporti tra bilanci dei soggetti della Federazione e bilan-
ci locali; 5) assicurare l'equilibrio dei bilanci locali minimi sulla base delle nonnative sulla 
garanzia del bilancio minimo; 6) conferire mediante legge agli organi dell 'autogoverno 
locale singole attribuzioni dei soggetti della Federazione, trasferire i mezzi materiali e 
finanziari necessari per l'esercizio delle attribuzioni conferite, controllare il loro esercizio; 
7) adottare programmi regionali di sviluppo dell'autogoverno locale; 8) tutelare il diritto 
dei cittadini di esercitare l'autogoverno locale; 9) porre in essere le garanzie per l'auto-
nomia finanziaria dell'autogoverno locale; 10) assicurare gli standard statali sociali mini-
mi; 11) stabilire e modificare le modalità di formazione, unione, trasformazione o elimi-
nazione delle formazioni municipali, fissare e modificare i loro confini e le loro denomi-
nazioni; 12) rimborsare l'autogoverno locale per ulteriori spese, risultanti da decisioni 
adottate dagli organi del potere statale dei soggetti della Federdzione di Russia; 13) in 
conformità con la presente legge federale regolamentare con legge i tratti peculiari del-
l'organizzazione dell'autogoverno locale in considerazione delle tradizioni storiche e di 
altre tradizioni locali; 14) legiferare sulla funzione municipale; 15) adottare e modificare 
le leggi dei soggetti della Federazione sulle infrdzioni amministrative in materie connesse 
con l'esercizio dell'autogoverno locale; 16) determinare le modalità di registrazione degli 
statuti delle formazioni municipali". 
124 Art.6: "1. Nella competenza delle formazioni municipali rientrano le questioni di 
rilevanza locale, nonché singole attribuzioni che possono venire conferite agli organi del-
l'autogoverno locale. 
2. Nelle questioni di rilevanza locale rientrano: l) l'adozione e la modifica degli sta-
tuti delle formazioni municipali e il controllo sulla loro osservanza; 2) il possesso, l'utiliz-
zo e la gestione della proprietà municipale; 3) le tìnanze locali, la formazione, approva-
zione ed esecuzione del bilancio locale; la fissazione delle imposte e delle tasse locali e 
la decisione di altre questioni finanziarie di rilevanza locale; 4) lo sviluppo socioecono-
mico complessivo della formazione municipale; 5) il mantenimento e utilizzo del fondo 
edilizio municipale e degli edifici non destinati ad abitazione; 6) l'organizzazione, il man-
tenimento e lo sviluppo degli istituti municipali prescolastici e di istruzione generale 
obbligatoria e professionale; 7) l'organizzazione, il mantenimento e lo sviluppo degli enti 
municipali sanitari; la garanzia sanitaria della popolazione; 8) la difesa dell 'ordine pubbli-
co, l'organizzazione e mantenimento degli organi municipali per la tutela dell'ordine pub-
blico e il controllo su tale attività; 9) la disciplina della pianificazione e della lottizzazione 
dei territori delle formazioni territoriali; 10) la creazione delle condizioni per lo sviluppo 
dell 'edilizia; 11) il controllo sull'uso delle terre nel territorio della formazione municipale; 
12) la regolamentazione dell 'utilizzo delle risorse idriche di rilevanza locale, dei giacimenti 
di minerali e del sottosuolo, della costruzione di impianti sotterranei di rilevanza locale; 
13) l'organizzazione, la manutenzione e lo sviluppo del rifornimento municipale di ener-
gia elettrica, di gas, termico, idrico e della canalizzazione; 14) l'organizzazione del rifor-
nimento di carbone per la popolazione e gli enti municipali; 15) la costruzione delle stra-
de municipali e la manutenzione di quelle di rilevanza locale; 16) l'urbanizzazione e lo 
sviluppo delle aree verdi del territorio della formazione municipale; 17) l'organizzazione, 
l'utilizzo e la trasformazione dei rifiuti; 18) l'organizzazione dei servizi di rito e la manu-
tenzione dei cimiteri; 19) l'organizzazione e il mantenimento degli archivi municipali; 20) 
l'organizzazione del servizio pubblico (di trasporto) per la popolazione e gli appartenen-
ti alle istituzioni municipali; 21) la creazione delle condizioni per garantire alla popola-
zione i servizi commerciali, l'alimentazione collettiva ed i servizi pubblici; 22) la creazio-
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Ulteriore disciplina, ma conforme alla legge federale 125, si troverà, oltre 
che in altre leggi federali, negli atti normativi dei soggetti: Costituzioni 
o Statuti e leggi - in particolare la legge elettorale, quella sull'attività 
ne delle condizioni per garantire l'attività degli enti culturali nella formazione municipale; 
23) la conservazione dei monumenti della storia e della cultura di proprietà municipale; 
24) l'organizzazione ed il mantenimento del servizio di informazione municipale; 25) la 
creazione delle condizioni per l'attività dei mezzi d 'informazione di massa della forma-
zione municipale; 26) la creazione delle condizioni per l'organizzazione di spettacoli; 27) 
la creazione delle condizioni per lo sviluppo dell 'educazione fisica e dello sport nella for-
mazione municipale; 28) l'assicurazione dell'assistenza sociale e il contribuito all'occupa-
zione della popolazione; 29) la partecipazione alla tutela dell'ambiente sul territorio della 
formazione municipale; 30) la garanzia della sicurezza contro gli incendi e l'organizzazio-
ne del servizio antincendio municipale. 
La formazione municipale ha il diritto di prendere in esame anche altre questioni che 
vengono fatte rientr&re nelle materie di rilevanza locale dalle leggi dei soggetti della 
Feder&zione di Russia , così come le materie che non sono escluse dalla loro competenza 
e che non sono attribuite alla competenza delle altre formazioni municipali e degli orga-
ni del potere statale. 
3. Nel caso in cui entro i confini del territorio di una formazione municipale (ad esclu-
sione della città) vi siano altre formazioni municipali le materie di competenza delle for-
mazioni municipali, i beni di proprietà municipale, le fonti di entrata dei bilanci locali ven-
gono ripartiti con legge del soggetto della Feder&zione di Russia , mentre per quanto 
riguarda le formazioni municipali che si trovano all'interno delle città provvede alla ripar-
tizione lo st:lluto della città. 
Nei soggetti della Federazione di Russia corrispondenti alle città di livello federale di 
Mosca e San Pietroburgo ai fini del mantenimento dell 'unità dell 'economia della città le 
materie di competenza delle formazioni territoriali che si trovano sul loro territorio, inclu-
se quelle stabilite dalla legge federale, i beni di proprietà municipale e le fonti di entrata 
dei bilanci locali vengono definiti con legge dei soggetti della Federazione che sono le 
Città di rilevanza federale di Mosca e San Pietroburgo (modifica introdotta con la Legge 
federale del 17/3/1997). 
La formazione municipale deve garantire l'autonomia economica e finanziaria in 
conformità con la ripartizione delle materie di competenza tra le formazioni municipali. 
Non è ammessa la subordinazione di una formazione municipale ad un'altra. 
4. Il conferimento agli organi dell'autogoverno locale eli singole attribuzioni statali 
viene effettuato soltanto sulla base di leggi federali e leggi dei soggetti clelia Federazione 
di Russia con il contemporaneo trasferimento dei mezzi materiali e finanziari necessari. 
L'esercizio delle attribuzioni trasferite è sottoposto al controllo statale. Le condizioni e le 
modalità del controllo sull'esercizio eli singole attribuzioni statali da parte degli organi del-
l'autogoverno locale vengono stabilite dalle corrispondenti leggi federali e dei soggetti 
della Feder&zione di Russia". 
125 Art. 7, c. 3 della Legge federale sull'autogoverno: "Le leggi federali e le leggi dei 
soggetti clelia Federazione di Russia che stabiliscono le norme del diritto municipale, non 
possono essere in contr.1sto con la Costituzione clelia Federazione eli Russia e la presente 
legge federale , né possono limitare i diritti dell'autogoverno locale da queste garantiti. Nel 
caso in cui delle norme di diritto municipale, contenute nelle leggi, siano in contrasto con 
la Costituzione della Federazione di Russia e la presente legge federale , si applicano le 
disposizioni della Costituzione e della presente legge federale". 
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degli organi dell 'autogoverno, la legge sul referendum, la legge sui ser-
vizi municipali- e in quelli delle entità di autogoverno, a partire dal loro 
statuto. 
3. Le "formazioni municipali" 
La Legge federale sull'autogoverno locale introduce nel suo primo 
articolo la nozione di "formazione municipale" da intendersi come "cen-
tro abitato urbano o rurale, più centri abitati uniti da un territorio comu-
ne, parte di un centro abitato o altro territorio abitato previsto dalla pre-
sente legge, nell'ambito del quale si realizza l'autogoverno locale, vi 
sono la proprietà municipale, un bilancio locale e organi elettivi del-
l'autogoverno locale". 
La formazione municipale ha un proprio "statuto" il cui contenuto è 
stabilito dall'art. 8 della Legge federale sull'autogoverno126 . Esso deve 
In tale modo pur non trattandosi di una legge federale gerarchicamente superiore alle 
altre, come le "leggi costituzionali" (che sono leggi organiche e non di revisione della 
Costituzione), la Legge federale sull 'autogoverno tende a presentare una maggiore resi-
stenza alla sua modifica. 
126 Art. 8: "Statuto della formazione municipale: 
l. La formazione municipale ha uno statuto nel quale si indicano: l) i confini e la 
composizione del territorio della formazione municipale; 2) le questioni di rilevanza loca-
le che rientrano nella competenza della formazione municipale; 3) le forme, le modalità 
e le garanzie per fare partecipare direttamente la popolazione alla decisione delle que-
stioni di rilevanza locale; 4) la strutturd e le modalità di formazione degli organi dell 'au-
togoverno locale; 5) la denominazione e i poteri degli organi elettivi , di altri organi del-
l'autogoverno locale e dei funzionari dell'autogoverno locale; 6) la durata del mandato dei 
deputati degli organi rappresentativi dell 'autogoverno locale, dei membri degli altri orga-
ni elettivi dell'autogoverno locale e dei funzionari elettivi dell 'autogoverno locale; 7) i tipi, 
le modalità di adozione e di entrata in vigore degli atti giuridici normativi degli organi del-
l'autogoverno locale; 8) le motivazioni e i tipi di responsabilità degli organi dell'autogo-
verno locale e dei funzionari dell 'autogoverno locale; 9) le modalità di revoca , di manife-
stazione della sfiducia da parte della popolazione o di cessazione anticipata dei poteri 
degli organi elettivi dell 'autogoverno locale e dei funzionari elettivi dell'autogoverno loca-
le; lO) lo status e le garanzie sociali dei deputati, dei membri degli altri organi elettivi del-
l'autogoverno locale e dei funzionari elettivi dell'autogoverno locale, i fondamenti e le 
modalità di cessazione dei loro poteri; 11) le garanzie dei diritti dei funzionari dell 'auto-
governo locale; 12) le condizioni e le modalità di organizzazione della funzione munici-
pale; 13) la base economica e finanziaria per la realizzazione dell'autogoverno locale e le 
modalità generali di possesso, utilizzo e gestione della proprietà municipale; 14) le que-
stioni dell'organizzazione dell 'autogoverno locale, determinate dalla residenza compatta 
sul territorio della formazione municipale di gruppi e comunità nazionali, di popoli indi-
geni (aborigeni) e dei cosacchi, in considerazione delle loro tradizioni storiche e di altre 
tradizioni locali". 
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riguardare gli elementi fondamentali dell'autogoverno, in osservanza 
delle leggi federali e dei soggetti, che in certi casi hanno già operato 
scelte circostanziate. La Legge sull'autogoverno consente tuttavia una 
maggiore scelta locale in una serie di questioni quali le modalità di par-
tecipazione dei cittadini, la struttura e le modalità di formazione degli 
organi dell'autogoverno locale, la denominazione e le attribuzioni di tali 
organi, la durata dei mandati, la revoca degli eletti. Lo Statuto è adotta-
to dall'organo rappresentativo dell'autogoverno locale o direttamente 
dalla popolazione ed è sottoposto a registrazione secondo le modalità 
stabilite dalla legge del soggetto della Federazione. Secondo il punto 4 
del secondo comma dell'art. 8 della Legge, "Soltanto il contrasto con la 
Costituzione della Federazione di Russia, con le leggi federali e le leggi 
del soggetto della Federazione può costituire motivo per il rifiuto di 
registrazione statale dello statuto della formazione municipale. Il rifiuto 
della registrazione statale dello statuto della formazione sociale può 
essere impugnato dai cittadini e dagli organi dell'autogoverno locale in 
via giudiziaria". 
Né la Costituzione né la Legge federale stabiliscono un elenco tassa-
tivo delle unità territoriali nelle quali si realizza l'autogoverno locale. La 
prima, come si è visto, nell'art. 131 si limita al riferimento generico a 
"centri abitati urbani e rurali e negli altri territori tenendo conto delle 
tradizioni storiche e delle altre tradizioni locali", senza considerare spe-
cifiche strutture territoriali-amministrative, mentre la seconda, dopo 
avere introdotto la nuova nozione di "formazione municipale"e avere 
ripetuto all'art. 12, c. l, che l'autogoverno locale è esercitato in tutto il 
territorio della Federazione di Russia nei centri abitati e rurali e in altri 
territori aggiunge: "I territori delle formazioni municipali - e cioè città, 
borgate, stanitsi 127, distretti rurali C uezd), circondari rurali (volost ', soviet 
di villaggio rurale) e altre formazioni municipali - vengono stabiliti in 
conformità alle leggi federali 128 e alle leggi dei soggetti della 
Federazione di Russia in considerazione delle tradizioni storiche locali". 
La Legge federale sull'autogoverno locale prevede pertanto che siano i 
soggetti della Federazione, con propria legge, oltre che a mantenere 
quelli esistenti, a introdurre altri ambiti concreti e le relative denomina-
zioni delle unità territoriali in cui si esercita l'autogoverno locale Climi-
127 Denominazione in uso nelle zone cosacche. 
128 Il riferimento alle leggi federali è stato introdotto con la legge del 2000. Dovrebbe 
essere una conseguenza dell 'aggiunta di un punto 18 all 'art. 4 della Legge sull 'autogover-
no locale, di cui già si è detto, volto a stabilire la competenza della legge federale per la 
specifica organizzazione dell'autogoverno a Mosca e San Pietroburgo. 
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tandosi, parrebbe, la legge federale a disciplinare le particolarità del-
l'autogoverno nelle due città di livello federale, dopo la previsione di 
una sua competenza accanto alla legge dei soggetti introdotta con la 
legge federale del 4 agosto 2000) rispetto alle unità di base espressa-
mente nominate (città, borgate e stanitsi) o altre formazioni territoriali 
entro i quali possono trovarsi singoli centri abitati (distretto e circonda-
rio rurale). Inoltre, all'interno delle città, il c. 3 dell'art. 12 della Legge 
considera la possibilità di formazioni municipali, la cui formazione, tra-
sformazione, unione o eliminazione, al pari della fissazione e modifica 
dei relativi confini viene decisa autonomamente dall 'organo di governo 
della città, tenendo conto dell'opinione della popolazione e in confor-
mità con lo statuto della città. 
La base territoriale di una formazione municipale pertanto, per deci-
sione del soggetto della Federazione, può corrispondere, come si è 
detto, a quella di una unità territoriale amministrativa di base, acl una 
sua parte, a più unità e può essere posta all'interno del territorio eli 
un'altra formazione municipale. D'altra parte ciò deriva dalla stessa 
definizione datane dall'art. l della Legge federale sull'autogoverno, 
mentre nell'art. 6, c. 3, viene affermato che "non è ammessa la subordi-
nazione di una formazione municipale ad un'altra", al contrario del 
sistema sovietico che si basava sulla gerarchia, con relativo potere eli 
annullamento degli atti, tra distretto e unità eli base (o città e distretti 
urbani), passandosi così dalla dipendenza, alla parità. Poiché alla for-
mazione municipale è riconosciuta l'autonomia nell'ambito delle pro-
prie competenze, per meglio garantire tale posizione la Legge esclude 
che si possano creare organi statali rappresentativi od esecutivi incari-
cati di svolgere funzioni di autogoverno, ammettendo solo organi spe-
ciali privi di competenze generali; la Corte costituzionale della Russia è 
già intervenuta a censurare leggi dei soggetti in senso contrario129, adot-
tate per superare la rigidità, imposta tuttavia dalla stessa Costituzione, 
tra organi del potere statale e organi dell 'autogoverno locale, esclusi dal 
"sistema unitario degli organi del potere statale" e pertanto non sogget-
ti in generale a interventi diretti centrali (del centro federale e soprat-
129 Cfr. la sentenza del 24 gennaio 1997, in Sobranie Zakonodatel 'stva (SZRF), n. 5 
del 3/2/1997, relativa alla verifica di costituzionalità della Legge sul sistema degli organi 
del potere statale della Repubblica di Udmurtia, richiamata anche in successive decisioni 
(come quella del 15 gennaio 1998, in Rossijskaja Gazeta, n. 19 del 31/1/1998, avente per 
oggetto disposizioni della Costituzione di Comi e della Legge della stessa Repubblica sugli 
organi del potere esecutivo) per l'elaborazione in essa contenuta dei criteri che permet-
tono di determinare la sfera territoriale dell'autogoverno. 
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tutto del "centro" costituito dagli organi repubblicani o regionali o degli 
altri soggetti nei confronti della "periferia" costituita dalle formazioni 
municipali). Eccezioni previste riguardano la garanzia prestata da orga-
ni statali per motivi di sicurezza statale e sociale, ordine pubblico, tute-
la della salute, difesa dei diritti e delle libertà dei cittadini, tenendo 
conto delle proposte degli organi dell'autogoverno locale. 
La formazione municipale per essere tale, oltre ad assicurare l'auto-
governo locale e anzi proprio per questo, deve essere dotata, ancora 
per l'art. l della Legge, che riprende quanto contenuto negli artt. 130 e 
132 Cost., "di proprietà municipale, bilancio locale e organi elettivi del-
l'autogoverno locale" . 
La proprietà costituisce la base economica dell'autonomia locale e ad 
essa e al bilancio locale è dedicato il Capitolo V della Legge (artt. 28-
42). Di essa fanno parte (art. 29) "le risorse del bilancio locale, i fondi 
municipali extrabilancio, i beni degli organi dell'autogoverno locale, i 
terreni municipali e le altre risorse naturali di proprietà municipale, le 
imprese e organizzazioni municipali, le banche municipali e le altre 
organizzazioni creditizio finanziarie, il fondo edilizio municipale per gli 
alloggi e gli edifici municipali non adibiti ad alloggi, gli istituti munici-
pali per l'istruzione, la sanità, la cultura e lo sport, nonché altri beni 
mobili ed immobili". Come si vede, anche in relazione ai compiti pro-
pri stabiliti dalla Legge, le formazioni municipali al pari dei soviet nella 
precedente forma di Stato si occupano di numerosi aspetti riguardanti 
la vita dei cittadini, compresi i profili economico-finanziari, ponendo in 
essere una gestione autonoma. La stessa possibilità di creare, riorganiz-
zare e liquidare "imprese, enti ed organizzazioni" è ribadita in un appo-
sito art. 30, mentre il successivo art. 31 attribuisce agli organi dell'auto-
governo locale di disciplinare finalità e modalità della loro attività, di 
regolamentare prezzi e tariffe, nominare e licenziare i dirigenti, eserci-
tando i diritti di proprietà (anche svolgendo attività economica all'este-
ro: art. 34); questi tuttavia, come ricorda l'art. 32, non possono porre 
limitazioni all'attività economica di imprese non di loro proprietà inse-
diate sul loro territorio - tranne che nei casi previsti dalla legge federa-
le o da quella dei soggetti - entrando con esse in rapporti di tipo con-
trattuale. Nella realtà il tipo "impresa" ancora dominante in Russia non 
è né la piccola né la media, ma il grande complesso statale che talvol-
ta procura lavoro agli abitanti di vaste aree del Paese, del tutto al di fuori 
quindi del controllo degli organi dell'autogoverno locale. 
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La formazione municipale ha un proprio bilancio (art. 35 ss.) detto 
"locale", delle cui entrate oltre a tasse e imposte locali vengono a fare 
parte le trattenute dalle imposte federali e dei soggetti previste dalle 
leggi del corrispondente livello "per un lungo periodo". Ciò è dovuto al 
fatto che la Legge prevede il soddisfacimento da parte degli organi del-
l'autogoverno locale delle esigenze di vita fondamentali della popola-
zione nelle sfere di competenza attribuite alla competenza delle forma-
zioni sociali ad un livello non inferiore agli standard sociali minimi fis-
sati dallo Stato. Entrano nel bilancio locale pure le risorse finanziarie tra-
sferite per l'esercizio di singole attribuzioni statali delegate (collocate 
assieme alle relative spese in apposita sezione), i proventi della priva-
tizzazione di beni municipali o della loro concessione in uso , una quota 
dei profitti delle imprese e organizzazioni economiche e in genere tutte 
le risorse dovute all'attività degli organi dell'autogoverno locale . Le 
eccedenze di bilancio "non possono essere confiscate dagli organi del 
potere statale dei soggetti della Federazione". Federazione e suoi sog-
getti garantiscono comunque un "bilancio minimo locale" stabilendo, e 
provvedendo di conseguenza a proprio carico, "le fonti d 'entrata per la 
copertura delle spese minimamente indispensabili dei bilanci locali". 
Le formazioni municipali devono avere propri organi elettivi. La 
Legge federale dedica un apposito Capitolo III (artt. 14-21) agli "Organi 
dell'autogoverno locale e funzionari dell 'autogoverno locale", ma lascia 
spazio a scelte operate dalla legge dei soggetti della Federazione e dagli 
statuti delle formazioni municipali, ma anche al referendum locale o acl 
altre forme di manifestazione diretta della volontà dei cittadini. La strut-
tura e le modalità di formazione di tali organi devono essere indicate 
nello statuto, ma gli artt. l e 14 della Legge federale stabiliscono la pre-
senza obbligatoria di "organi elettivi", che devono essere formati in 
conformità con quanto stabilito dalle fonti testé ricordate. Con organi 
elettivi si intendono gli organi rappresentativi, che devono pertanto 
essere eletti direttamente dalla popolazione, per un mandato minimo eli 
due anni , in conformità con le leggi elettorali federali e dei soggetti e 
col numero eli componenti stabilito dallo statuto locale; viene così scar-
tata la possibilità di formare organi rappresentativi di distretto con rap-
presentanti dei centri abitati urbani e rurali inclusi nel suo territorio, 
come avveniva in precedenza. Tuttavia in determinati centri abitati è 
possibile per lo statuto, sempre in conformità con la legge dei soggetti 
che deve avere contemplato tale possibilità, prevedere che i poteri degli 
organi rappresentativi dell'autogoverno locale siano esercitati diretta-
mente da assemblee dei cittadini. 
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Spetta allo statuto prevedere la presenza di un altro organo, neces-
sariamente elettivo, la cui introduzione non è pertanto obbligatoria: il 
"capo della formazione municipale"130, nonché stabilire la sua votazione 
direttamente da parte dei cittadini (e in tale caso lo statuto può consi-
deralo membro di diritto dell'assemblea rappresentativa, che può pre-
siedere) o ad opera dell'organo rappresentativo tra i suoi componenti. 
Lo statuto può indicare altri funzionari elettivi (per es. il dirigente della 
milizia municipale, degli organi preposti alla sanità, all'istruzione, per 
l'edilizia, ecc.) che al pari del capo della formazione municipale devo-
no essere dotati di competenze proprie e rendere conto sia alla popo-
lazione che all'organo rappresentativo. Lo statuto, in conformità con le 
leggi dei soggetti della Federazione, definisce la denominazione del 
capo della formazione e la durata del mandato, anch'esso non inferiore 
a due anni. 
L'art. 17, c. 3, della Legge federale sull'autogoverno proibisce espres-
samente "la formazione di organi dell'autogoverno locale e la nomina 
di funzionari dell'autogoverno locale da parte di organi del potere sta-
tale e da parte di funzionari statali". 
Se la durata del mandato non può essere modificata durante il suo 
svolgimento è tuttavia possibile da parte degli elettori la revoca dello 
stesso nei confronti dei funzionari elettivi, compreso il capo della for-
mazione municipale e degli stessi componenti dell'organo rappresenta-
tivo, se lo statuto, in conformità con la legge del soggetto, lo consente. 
Torna così il problema del mandato imperativo, proprio del diritto elet-
torale socialista che prevedeva per i cittadini accanto al diritto di eleg-
gere e di essere eletti quello di revocare i rappresentanti, secondo 
un'impostazione voluta da Lenin e fatta risalire alla Comune di Parigi in 
"Stato e rivoluzione", come caratteristica fondamentale del prefigurato 
Stato socialista. La Corte costituzionale federale, pur in mancanza di una 
simile previsione nella Costituzione federale, ma anche di un esplicito 
divieto, ha ritenuto di non censurare le disposizioni contenute nella legi-
slazione dei soggetti che hanno stabilito la revoca popolare degli eletti, 
svincolata tuttavia dal mandato imperativo 131 • 
130 Cfr. la sentenza del l o febbraio 1996 in SZRF n. 7 del 12/ 2/ 1996, che considera in 
contrasto con la Costituzione federale lo Statuto della Regione di Cita perché imponeva 
agli organi dell'autogoverno di formare propri organi esecutivi. 
131 Sentenza del 24/12/ 1996 relativa a una legge della Regione di Mosca, che tutta-
via ha escluso la sua attivazione per "motivi politici". Si veda da ultimo la lunga e artico-
lata sentenza della Corte costituzionale federale del 7/ 6/2000, in SZRF n. 25 del 19/ 6/2000, 
sulla verifica della costituzionalità di alcune disposizioni della Repubblica degli Altaj e 
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Per quanto riguarda i rapporti tra organo rappresentativo e funzio-
nario capo elettivo (chiamati di norma rispettivamente "Duma" e 
"Sindaco"), bisogna osservare che essi non sono stabiliti in modo uni-
voco nella Legge del 1995; la loro definizione tocca infatti alla legge dei 
singoli soggetti sull'autogoverno e allo statuto locale132 . Non mancano 
tuttavia nella stessa Legge federale indicazioni importanti al riguardo: si 
prevede per l'eventuale sindaco sia l'elezione popolare diretta sia l'ele-
zione da parte della Duma locale, con un'alternativa che potrà avere 
conseguenze diverse sui rapporti tra i due organi in questione e nei con-
fronti degli altri componenti dell'esecutivo della formazione municipa-
le133; si affida, tra l'altro134 , agli organi rappresentativi il "controllo" su 
tutti gli altri organi e funzionari previsti dallo statuto e si ribadisce (art. 
della Legge federale "Sui principi generali di organizzazione degli organi legislativi (rap-
presentativi) ed esecutivi del potere statale dei soggetti della Federazione di Russia". La 
Legge federale all 'art. 19 consente la revoca del capo dell'esecutivo da parte degli eletto-
ri se la legislazione del soggetto lo prevede e nel caso della Repubblica degli Altaj è la 
stessa Costituzione a contemplare il caso non solo in presenza di grave violazione di 
norme, ma anche solo per mancanza di fiducia. La revoca secondo la Corte va ammessa 
come forma di democrazia diretta , ma deve essere circondata da particolari cautele per 
non destabilizzare le istituzioni elettive e pertanto va stabilito nei suoi principi generali lo 
stesso meccanismo di revoca , che non ammette una procedura "semplificata", giungendo 
a sostenere che il numero di firme richiesto deve essere superiore rispetto alla votazione 
per l'elezione del relativo funzionario e che la proposta dovrà ottenere la maggioranza dei 
voti degli aventi diritto. Comunque dal momento che è escluso il mandato imperativo, 
fondamento della revoc-a può essere solo la commissione di un illecito concreto. Senza 
stabilire precisi fondamenti giuridici della revoca e adeguate procedure del suo esercizio, 
come è avvenuto per l'art. 19 della Legge federale e per l'art. 123 della Costituzione della 
Repubblica degli Altaj (che vengono pertanto dichiarati in contrasto con la Costituzione 
federale) si crea la possibilità dell'applicazione arbitraria di tale istituto, soprattutto nei casi 
in cui la revoca è connessa alla perdita della fiducia per motivi politici. 
132 L'esame di talune di queste leggi porta ad osservare che viene dato più spazio 
agli statuti. Lo statuto della città di Mosca del 1995 (nella sua versione vigente nel 1998) 
e lo statuto della città di Krasnodar del 1996 prevedono la sfiducia del Sindaco da parte 
della Duma, con la maggioranza dei due terzi dei componenti, con la conseguente indi-
zione di un referendum popolare, con lo scioglimento della stessa Duma in caso di risul-
tato favorevole al Sindaco. A Mosca sia il Sindaco sia la Duma sono contempordneamen-
te organi del potere statale del soggetto federale e dell 'autogoverno locale. Lo statuto della 
città di Stavropol del 1996 contempla la votazione della sfiducia ai funzionari elettivi con 
i due terzi dei voti della Duma come base per la decisione di revoca da parte del capo 
dell'amministrazione, che a sua volta è soggetto a revoca da parte dei cittadini. 
133 È diffusa la loro nomina da parte del capo della formazione municipale col con-
senso dell'organo rappresentativo 
134 Art. 15, c. 3: "Nella competenza esclusiva degli organi rappresentativi dell 'auto-
governo locale rientrano: l) l'adozione di regole obbligatorie per tutti nelle materie di 
competenza della formazione municipale, previste dallo statuto della formazione munici-
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16, c. 5) che il capo della formazione municipale e gli altri funzionari 
elettivi "sono tenuti a rendere conto" sia alla popolazione sia all'organo 
rappresentativo locale135. 
A sua volta l'art. 47 della Legge federale considera la responsabilità 
degli organi e dei funzionari dell'autogoverno locale anche nei con-
fronto dello Stato; si tratta pertanto del controllo statale sull'autogover-
no locale , disciplinato nell'art. 49. Tale articolo è stato riscritto con l'ap-
provazione della ricordata Legge federale dell'agosto 2000 di modifica 
della Legge federale del 1995, con una nuova redazione del c. 3 e l'ag-
giunta di ulteriori c. dal 4 al 9. 
La responsabilità sorge in seguito alla violazione della Costituzione 
federale, della legge costituzionale federale, della legge federale, della 
Costituzione o dello Statuto dei soggetti, delle leggi dei soggetti, dello 
Statuto della formazione municipale, nonché per l'esercizio di attribu-
zioni statali garantite con mezzi finanziari e materiali statali (c . l e 2). 
Per il c. 3, l'organo rappresentativo dell'autogoverno locale e il capo 
della formazione municipale che hanno adottato un atto normativa rico-
nosciuto dal tribunale in contrasto con le fonti ricordate devono prov-
vedere all'annullamento dell'atto stesso o comunque delle relative 
disposizioni ritenute in contrasto con esse e pubblicare le informazioni 
relative alla sentenza entro 10 giorni. In caso di mancato annullamento, 
se la violazione ha comportato una lesione dei diritti e delle libertà dei 
cittadini o "altro danno" l'organo rappresentativo può essere sciolto e il 
capo della formazione municipale fatto cessare anticipatamente dalla 
carica. Si richiede tuttavia un preavviso per iscritto da parte dell'organo 
legislativo del soggetto della Federazione - di propria iniziativa o su 
richiesta del capo dell'esecutivo del soggetto- nei confronti dell'organo 
rappresentativo dell'autogoverno locale o da parte del capo dell 'esecu-
pale; 2) l'approvazione del bilancio locale e il controllo sulla sua esecuzione; 3) l'adozio-
ne di piani e programmi di sviluppo della formazione municipale, l'approvazione dei reso-
conti sulla loro esecuzione. 4) la fissazione delle imposte e delle tasse locali; 5) la fissa-
zione delle modalità di amministrazione e gestione della proprietà municipale; 6) il con-
trollo sull'attività degli organi dell'autogoverno locale e dei funzionari locali, previsti dagli 
statuti delle formazioni municipali". 
L'art. 45 della Legge federale sull 'autogoverno e l'art. 6 della Legge federale "Sui prin-
cipi generali di organizzazione degli organi legislativi (rappresentativi) e degli organi ese-
cutivi del potere statale dei soggetti della Federazione di Russia" del 6 ottobre 1999 attri-
buiscono "il diritto di iniziativa legislativa nei confronti dell'organo legislativo (rappresen-
tativo)" del potere statale del soggetto all'organo rappresentativo dell 'autogoverno locale. 
135 L'art. 18 ribadisce invece la revoca popolare nei loro confronti, nonché al riguar-
do dei deputati, ripresa all'art. 48, che rinvia allo statuto per modalità e condizioni. 
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tivo del soggetto nei confronti del capo dell'autogoverno locale. Gli 
organi rappresentativi e i capi delle formazioni municipali devono prov-
vedere entro un mese dal richiamo e vengono fatti cessare dall'eserci-
zio delle funzioni nei sei mesi successivi all'entrata in vigore della sen-
tenza che ha costituito la base per tale decadenza; lo scioglimento del-
l'organo rappresentativo locale avviene con legge del soggetto o con 
legge federale, mentre il capo della formazione municipale viene revo-
cato con ukaz (editto) del capo dell 'esecutivo del soggetto, (è prevista 
una disciplina particolare per i capi delle formazioni municipali che 
sono capitali dei soggetti stessi) oppure con ukaz del Presidente della 
Federazione di Russia . 
La modifica al c. 3 dell 'art. 49 ha semplificato la procedura per la 
dichiarazione della non conformità degli atti delle autorità locali, sal-
tando la fase di un ulteriore ricorso al tribunale supremo del soggetto 
per la conferma della non conformità; è stata pure eliminata la discre-
zionalità dell'organo legislativo del soggetto nel decidere la "questione" 
della cessazione del mandato con propria legge. Come si vede l'atto del-
l'interruzione dei poteri nei confronti del capo della formazione è adot-
tato dal capo dell 'esecutivo del soggetto o comunque dal suo "funzio-
nario superiore", quando non addirittura dal Presidente della Russia, per 
tenere bene distinti gli organi legislativi del potere da quelli esecutivi . 
I commi aggiunti dal 4 al 9 mantengono la stessa impostazione di 
separazione delle rispettive competenze degli organi rappresentativi 
rispetto agli esecutivi e di intervento del Presidente federale. Questi 
infatti interviene (trascorsi tre mesi dalla sentenza) di fronte all'inerzia 
degli organi dei soggetti, rivolgendosi alla Duma federale per un pro-
getto di legge federale di scioglimento dell'organo locale dell'autogo-
verno o revocando direttamente il capo della formazione municipale, su 
proposta del legislativo o del capo dell'esecutivo del soggetto, del 
Governo federale, del Procuratore della Federazione136. I cittadini dan-
neggiati dalla cessazione anticipata delle cariche locali possono ricorre-
re contro tale atto al tribunale competente (Corte suprema della 
Repubblica, tribunale del Territorio, della Regione, della Città di livello 
federale, della Regione autonoma, del Circondario autonomo: che devo-
no decidere entro dieci giorni) o alla Corte suprema della Russia entro 
dieci giorni dalla pubblicazione dei relativi legge o ukaz. 
136 In continuità con il passato l'art. 51 recita: "La Procuratum della Federazione di 
Russia sorveglia che gli organi dell 'autogoverno locale e i funzionari dell 'autogoverno 
locale eseguano le leggi federali, le leggi dei soggetti della Federazione di Russia e gli sta-
tuti delle formazioni municipali". 
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L'inserimento nell'art. 49 del ricorso dei cittadini contro l'atto di ces-
sazione anticipata dei fondamentali organi dell'autogoverno è un'appli-
cazione agli stessi cittadini del diritto alla difesa giudiziaria dell'autogo-
verno prevista, come ricordato, nell 'art. 132 della Costituzione federale . 
A sua volta il richiamato art. 46 della Legge federale sull'autogoverno 
considera la tutela giudiziaria sia come diritto dei cittadini e degli orga-
ni dell'autogoverno di ricorrere in via giurisdizionale (davanti a tribuna-
li ordinari o arbitrali) contro gli atti di organi statali, delle imprese, enti 
e organizzazioni adottati in violazione dei diritti dell 'autogoverno loca-
le sia come diritto all'autogoverno dei medesimi cittadini da fare valere 
contro gli stessi organi dell'autogoverno locale. 
La Legge federale non considera invece la possibilità di ricorso da 
parte degli organi dell'autogoverno alla Corte costituzionale federale nei 
confronti di atti della Federazione o dei suoi soggetti lesivi della sfera di 
autonomia locale, non essendo ciò previsto dalla Costituzione; d 'altra 
parte la Corte non è chiamata neppure a risolvere conflitti di compe-
tenza tra organi del potere statale di livello federale o delle entità fede-
rate e organi dell'autogoverno locale. Tuttavia l'autogoverno locale è 
costruito nella Costituzione e nella Legge federale relativa ad esso come 
"espressione della volontà del popolo" e pertanto come "uno dei fon-
damenti dell'ordinamento costituzionale della Federazione di Russia" 
(così letteralmente l'art. 2, c. 2, della Legge) e quindi come un diritto 
essenziale dei cittadini, derivante direttamente dai principi del Cap. I 
della Costituzione. Trattandosi eli un simile diritto soggettivo all'autogo-
verno locale, i cittadini possono adire direttamente la Corte contro la 
sua violazione da parte eli una legge (federale o dei soggetti) in base al 
c. 4 dell 'art. 125 della Costituzione federale , secondo il quale "La Corte 
costituzionale della Federazione eli Russia, dietro un ricorso inerente a 
violazioni dei diritti e delle libertà fondamentali , nonché dietro una 
richiesta del tribunale, verifica la costituzionalità della legge applicata o 
soggetta acl applicazione nel caso specifico ... " e la Legge costituziona-
le sulla Corte costituzionale ha precisato che i cittadini possono ricorre-
re singolarmente o collettivamente. Tale impostazione appare accolta 
dalla stessa Corte costituzionale nella sua ricordata sentenza del 24 gen-
naio 1997 circa la verifica della Legge della Repubblica di Uclmurtia del 
17 aprile 1996 "Sul sistema degli organi del potere statale nella 
Repubblica", su istanza del Presidente della Federazione eli Russia , eli un 
gruppo eli deputati della Duma federale e su ricorso di un gruppo di 
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cittadini della città di Izevsk "per violazione dei loro diritti costituziona-
li all'autogoverno locale". 
Occorre tuttavia considerare le attribuzioni delle Corti costituzio-
nali (per le Repubbliche) o statutarie (per gli altri soggetti) dei soggetti 
della Federazione137. Tali Corti possono essere costituite in via facoltati-
va dalla legislazione dei soggetti- intendendosi con l'espressione anche 
le Costituzioni e gli Statuti - come stabilisce anche la Legge costituzio-
nale (organica) sull'ordinamento giudiziario del dicembre 1996. 
All'aprile del 1999 le Corti costituzionali-statutarie erano in funzione in 
10 soggetti, mentre in altri 22 erano previste dalle relative leggi fonda-
mentali, ma non risultavano ancora costituite. In diversi testi il diritto di 
adire tali Corti è riconosciuto sia ai cittadini sia agli organi dell'autogo-
verno locale (in modo da potere impugnare di fronte ad esse leggi e 
altri atti normativi dei soggetti che si ritengono lesivi dell'autogoverno). 
Le Costituzioni e gli Statuti dei soggetti oltre al controllo di conformità 
alle proprie disposizioni degli atti dell'autogoverno hanno talora affida-
to alle rispettive Corti costituzionali-statutarie il compito di risolvere i 
conflitti di competenza tra gli organi dei soggetti e quelli dell'autogo-
verno locale (nonché quelli tra gli stessi organi dell 'autogoverno loca-
le)l 3s. 
L'esercizio del diritto all'autogoverno locale comporta anche 
secondo la Costituzione e la Legge federale forme di "manifestazione 
diretta" della volontà dei cittadini. Sono considerate tali il referendum 
locale, le elezioni municipali, le assemblee dei cittadini, l'iniziativa 
popolare, la petizione dei cittadini agli organi dell'autogoverno locale, 
nonché forme di "autogoverno sociale territoriale e altre forme di par-
tecipazione all'esercizio dell'autogoverno" che non siano in contrasto 
con la Costituzione federale, la stessa Legge federale sull'autogoverno, 
altre leggi federali (art. 27 Legge). Ciò rappresenta un momento di for-
137 Si può vedere al riguardo la Recensione di A. DI GREGORIO al volume di V.A. 
KRJAZKOV, La giustizia costituzionale nei soggetti della Federazione di Russia. Basi nor-
mative e prassi, di prossima pubblicazione nella Rivista trimestrale di diritto pubblico. 
138 Su 10 Costituzioni o Statuti il controllo sulla conformità alle disposizioni costitu-
zional-statutarie degli atti normativi degli organi dell'autogoverno locale risultava presen-
te in 6 casi. In altrettanti era previsto il ricorso da parte di organi dell'autogoverno locale 
nei confronti di atti degli organi del potere statale dei soggetti. La competenza a risolve-
re i conflitti tra organi del soggetto e organi dell'autogoverno locale era stabilita in 8 sog-
getti e quella relativa ai conflitti tra organi dell 'autogoverno locale 4 volte . 
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male continuità con istituti delineati nelle Costituzioni e nella legislazio-
ne degli Stati socialisti, che tuttavia in una diversa forma di Stato assu-
mono o possono assumere contorni del tutto diversi e nuovi. La parte-
cipazione era infatti uno dei principi strutturali fondamentali dello Stato 
socialista, tale da individuare essenzialmente, accanto al ruolo guida del 
partito, tale forma di Stato, nella quale tuttavia era quest'ultimo princi-
pio, sia dal punto di vista teorico sia da quello pratico a prevalere. Si 
osservava tuttavia139 che determinati meccanismi partecipativi avrebbe-
ro potuto ben funzionare - e addirittura in taluni casi e da un punto di 
vista qualitativo, meglio funzionare - in ordinamenti occidentali e che 
comunque avrebbero meritato di essere considerati con sufficiente 
attenzione, almeno per le prospettive. Si pensava naturalmente nel 1987 
a possibili mutamenti o evoluzioni nello Stato socialista e non al suo 
crollo. Resta tuttavia la riproposizione di tali modalità di coinvolgimen-
to dei cittadini, attraverso istituti elettorali o di democrazia diretta (con 
poteri decisionali) o di democrazia partecipativa (con impulso o inter-
vento consultivo dei cittadini nei confronti degli organi con potere deci-
sorio). 
Nel Cap. IV della Legge federale, a ciascuna delle forme di 
espressione diretta dei cittadini è dedicato un articolo, ma in altre sedi, 
come si è visto, la Legge federale prevede singoli casi in cui è previsto 
l'intervento popolare attraverso referendum, assemblea popolare o 
altro. Così per il referendum (art. 22) si rinvia alla legge del soggetto e 
allo statuto locale non senza averne previsto l'indizione da parte del-
l'organo rappresentativo della formazione municipale di propria inizia-
tiva o su richiesta della popolazione ed avere precisato che la decisio-
ne adottata mediante referendum non necessita di ulteriore approvazio-
ne da parte di alcun organo statale o locale e che se per la sua realiz-
zazione risulta necessario emanare un atto giuridico normativa, l'orga-
no competente dell 'autogoverno locale dovrà provvedere obbligatoria-
mente al riguardo. Per le assemblee dei cittadini, convocate ai sensi 
dello statuto, sempre in conformità con le leggi dei soggetti, si stabili-
sce che nel caso contemplato all'art. 15, c. 6, della Legge e cioè quan-
139 Rinvierei ancora al mio Partecipare nella società socialista. Forme di manifesta-
zione diretta dell'opinione e della volontà dei cittadini negli ·stati Socialisti'' europei, p. 43 
e Prefazione. 
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do leggi dei soggetti e statuti municipali prevedano che i poteri degli 
organi rappresentativi dell'autogoverno locale siano esercitati dalle 
assemblee dei cittadini, le decisioni sono valide solo alla presenza della 
maggioranza dei cittadini della formazione municipale che godono del 
diritto elettorale. 
L'iniziativa popolare (art. 25) in questioni di rilevanza locale, eser-
citata in conformità con lo statuto, rappresenta una novità a livello loca-
le e prevede il diritto di rappresentanti della popolazione di partecipa-
re ad apposite sedute aperte degli organi dell 'autogoverno, con pubbli-
cità dei risultati dell'esame, mentre le petizioni dei cittadini agli organi 
dell 'autogoverno locale (art. 26) possono essere individuali o collettive 
e comportano un obbligo di risposta, pena una responsabilità ammini-
strativa per violazione dei termini e della modalità di risposta secondo 
quanto stabilito dalla legge federale o dalle leggi dei soggetti. 
Per "autogoverno sociale territoriale" si intende invece (art. 27) 
"l'autorganizzazione dei cittadini in base al loro luogo di residenza in 
una parte del territorio della formazione municipale (nei territori dei 
centri abitati che non sono formazioni municipali, nei rioni autosuffi-
cienti, nei quartieri, nelle strade, nei cortili e in altri luoghi) per l'eserci-
zio autonomo e sotto la propria responsabilità di iniziative nelle que-
stioni di rilevanza locale effettuato direttamente dalla popolazione o 
attraverso organi da essa creati di autogoverno territoriale". Le modalità 
di attuazione di tale autogoverno sociale, che richiama assemblee e con-
sigli di quartiere nella nostra esperienza, ma anche realtà di luoghi di 
abitazione di dimensioni assai più piccole, spettano ancora allo statuto 
municipale (che può attribuire loro personalità giuridica), in conformità 
con la legge del soggetto, così come tali organismi devono rispettare gli 
atti normativi degli organi dell'autogoverno locale. 
4. Brevi osservazioni finali 
La configurazione dell'autogoverno locale in Russia risente certa-
mente delle esperienze passate, anche eli quelle legate ad un periodo 
anteriore all 'avvento dello Stato socialista, affondando le proprie radici 
non solo nell '800, ma per taluni aspetti negli stessi albori della storia del 
Paese. Un tale bagaglio ha fatto sì che nella nuova forma eli Stato non 
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ci si limitasse alla mera imitazione dei modelli occidentali e alla pedis-
sequa recezione della Carta europea delle autonomie locali, ma che ci 
si sforzasse ancora una volta di adeguare le stesse impostazioni occi-
dentali alla propria realtà, peraltro caratterizzata dalla presenza di uno 
speciale federalismo. 
Abbiamo dunque un sistema unitario di organi detti del potere 
statale - che riguarda la Federazione e i suoi soggetti - competenti ad 
entrambi i livelli nella disciplina della materia e dall 'altro in contrappo-
sizione il livello e i relativi organi dell 'autogoverno locale posti su un 
piano di netta separazione rispetto ai primi, tale da mettere in difficoltà 
i rapporti soprattutto tra i soggetti e le proprie città, talora dotate di 
mezzi e proprietà di rilievo e le cui estese attribuzioni appaiono diffi-
cilmente coordinabili dal livello superiore. I tentativi dei soggetti di crea-
re propri organi paralleli a quelli dell'autogoverno locale sono stati cen-
surati dalla Corte costituzionale federale e la recente legge federale del 
2000 di modifica di quella sull'autogoverno locale del 1995 se segna il 
tentativo di un maggiore intervento del centro federale non modifica 
nella sostanza la situazione, in quanto rivolta soprattutto a distinguere 
maggiormente tra le competenze degli esecutivi e quelle degli organi 
rappresentativi, in difesa delle prerogative dei primi. Le competenze - e 
i rispettivi atti normativi - federali, dei soggetti e dell 'autogoverno loca-
le si intrecciano in modo talora complesso, ma uno schema è ricono-
scibile, secondo il quale alla Legge quadro federale si accompagnano 
altre leggi federali, cui corrispondono quelle dei soggetti, a partire dalla 
legge sull'autogoverno della stessa entità federata, che nel rispetto delle 
competenze attribuite dalla Costituzione e dalla legge federale, costitui-
sce a sua volta il quadro dello svolgimento dell'autogoverno locale, 
intervenendo nella stessa delimitazione territoriale delle formazioni 
municipali, cui sono attribuiti compiti prevalentemente di gestione di 
settori di stretta rilevanza locale, ma pure di interesse statale (federale e 
del soggetto). 
Manca tuttavia ancora una legge che precisi e quindi garantisca 
le modalità con cui all'attribuzione di nuovi compiti per le formazioni 
municipali si accompagni il conferimento degli opportuni mezzi mate-
riali e finanziari. L'amministrazione di una serie di beni costituenti il 
patrimonio municipale è disciplinata in modo da consentire la presa di 
decisioni locali, ma ai compiti che tradizionalmente gravano sui livelli 
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locali di governo si sono aggiunti quelli di tipo sociale che un tempo 
erano svolti dalle imprese (presso le quali il lavoratore trovava sovente 
alloggio in uso, distribuzione di beni di consumo, cure, vacanze, ecc.), 
cui difficilmente le finanze locali possono provvedere. Tutto ciò avrà 
conseguenza sulla stessa democrazia locale, che appare ampiamente 
considerata e garantita a livello normativa, ma che rischia di vedersi 
limitata da ostacoli di fatto, come il disinteresse per la partecipazione 
quando le decisioni nelle quali i cittadini dovrebbero essere coinvolti 
hanno scarsa possibilità di incidere sulla vita quotidiana. 
